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Is dat nou redelijk?
Over terminologieproblemen in overheidsformulieren
Er bestaat binnen de taalbeheersing een hardnekkig misverstand: het eerste proefschrift 
dat in Nederland is verschenen over redactionele aspecten van overheidsformulieren zou 
pas in 1989 het licht hebben gezien.1 In werkelijkheid echter is er al in 1984 met succes 
een dissertatie over dit onderwerp verdedigd. Op 5 oktober van dat jaar is de Duitse 
taalkundige Norbert Lüdenbach in Utrecht onder het toeziend oog van zijn begeleider 
Wolfgang Herrlitz gepromoveerd tot de eerste ’formulierendoctor’ van de letterenfacul­
teit.2 Gelet op de overwegend matige kwaliteit van een groot deel van de overheidsformu­
lieren die er in de jaren na 1984 in Nederland nog zijn verspreid, valt het te betreuren dat 
het werk van Lüdenbach niet direct meer aandacht heeft gekregen van de kant van 
formulierenontwerpers. Gevreesd moet worden dat de aanbevelingen die Lüdenbach doet, 
en die hij baseert op uitkomsten van een gedegen taalhandelings-theoretische analyse 
gevolgd door nauwkeurig opgezet en uitgevoerd empirisch onderzoek, in eerste instantie 
aan dovemansoren waren gericht. En dat is jammer, want zowel uit het proefschrift van 
Lüdenbach als uit een belangrijk artikel dat hij samen met Wolfgang Herrlitz heeft gepu­
bliceerd,3 hadden formulierenontwerpers veel kunnen leren over oorzaken en oplossingen 
van formulierenproblemen.
Op zoek naar oorzaken van invulproblemen
Maar het tij lijkt te keren. De laatste jaren is er een groeiende stroom vakpublikaties over 
formulieren. Ook lijken de conclusies uit het formulierenonderzoek, onder meer dat van 
Lüdenbach en Herrlitz, langzaam maar zeker invloed te krijgen op de praktijk van de 
formulierenontwikkeling. Er zijn omvangrijke projecten gestart in bijvoorbeeld de 
gemeenten Rotterdam en Groningen en bij de Belastingdienst, het Ministerie van 
Binnenlandse Zaken en het Ministerie van Justitie - allemaal projecten waar de invloed 
van adviezen uit de literatuur in te herkennen valt. Opmerkelijk is het accent dat in die 
projecten werd (en wordt) gelegd op thema’s als cliënt gerichtheid, denken en werken 
vanuit het perspectief van de burger, en invul gemak van de formulieren. Opmerkelijk is 
ook dat de oorzaken van de problemen van de invuller niet meer in eerste instantie 
worden gezocht in een te hoge syntactische en lexicale complexiteit van het taalgebruik op 
het formulier. Zowel in het onderzoek rond formulieren als in de praktijk van het
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formulierenontwerp krijgt men steeds meer oog voor dieper liggende oorzaken van de 
communicatieproblemen tussen overheid en burger. Dat moet Lüdenbach en zijn promotor 
plezieren. In de ’Nederduitse’ samenvatting in Lüdenbach’s dissertatie valt het immers al 
te lezen (p. 297):
Volgens onze analyse grondt de alom beklaagde onduidelijkheid van formulieren in eerste 
instantie in de pragmatische distantie tussen alledaagse en administratieve categorieën. Pas in 
tweede instantie wordt de communicatie met behulp van formulieren bemoeilijkt door te hoge 
syntactische en lexicale complexiteit [..].
En:
Het moeilijke deel van de communicatie - de beschrijving van relevante aspecten van zijn 
alledaagse leven in vooraf vastgestelde administratieve categorieën - wordt aan de cliënt 
overgelaten.
En:
Vooral personen met een lagere formele vorming worden het slachtoffer van het beschreven 
naast elkaar bestaan van pragmatische en syntactisch-lexicale complexiteit [...].
In veel overheidsformulieren, zo laten Lüdenbach en Herrlitz zien, wordt het aan de 
burger overgelaten de kloof te overbruggen tussen de manier waarop hij zelf zijn 
levensomstandigheden zou willen en kunnen beschrijven en de formuleringen die de 
overheid daarvoor gehanteerd wenst te zien. De burger moet zelf bedenken of zijn flat nu 
wel of geen ’zelfstandige woning’ is, of hij met drie thuiswonende kinderen nu vier of 
vijf ’telkinderen’ heeft, en welke uitgaven hij wel en niet tot de categorie ’bijzondere 
ziektekosten’ moet rekenen.
Vergeleken bij de invuller verkeert de overheidsorganisatie die de formulieren moet 
verwerken in een comfortabele situatie. Constateert men daar, met de formele regeling in 
de hand, dat de invuller een verkeerde keuze heeft gemaakt die bij acceptatie in zijn eigen 
voordeel zou zijn, dan kan de invuller worden gewezen op een onjuistheid die zal worden 
gecorrigeerd, o f zelfs op fraude die zal worden bestraft. Heeft de invuller daarentegen 
een vergissing gemaakt in zijn eigen nadeel, dan valt dat buiten het blikveld van de 
verwerker, en hoeft de burger niet op een herziening te rekenen.
De fiscale betekenis van ’beroepskosten’ I
Hoe actueel de bevindingen van Lüdenbach en Herrlitz anno 1993 nog zijn, laat zich 
illustreren met een fragment uit de toelichting bij het Aangiftebiljet Inkomstenbelasting /  
Premie Volksverzekeringen 1992. Bij vraag 3b op dat formulier wordt de invuller 
uitgenodigd zijn beroepskosten te noteren, om ze vervolgens in mindering te brengen op 
zijn belastbare inkomen.
Is dat nou redelijk? Over terminologieproblemen in overheidsformulieren
Stel nu: een leraar Duits schaft in 1992 voor ƒ  2000,- boeken aan, waarvan hij vindt dat 
hij ze nodig heeft om zijn vak naar behoren uit te oefenen. Hoe hoog is nu het bedrag 
voor vakliteratuur dat hij tot zijn beroepskosten mag rekenen? In de toelichting bij het 
formulier staat dat uitgaven alleen aftrekbaar zijn als ze aan de volgende twee voor­
waarden voldoen.
1. De uitgaven moeten redelijk zijn. Dat wil zeggen, ze mogen (per categorie) niet meer 
bedragen dan wat in uw beroepsgroep of functie gebruikelijk is.
2. De kosten moeten niet hoger zijn dan gebruikelijk voor iemand die niet soortgelijke inkomsten 
geniet, maar wel in maatschappelijk vergelijkbare omstandigheden verkeert. Alleen het meer­
dere is aftrekbaar.
Het zijn hier niet buitenissige woorden of overcomplexe zinnen die de leraar Duits voor 
problemen zullen stellen. De echte moeilijkheid ligt in het ontbreken van aanwijzingen 
voor de precieze extensies die er door de Belastingdienst bij de verwerking van het 
formulier aan de gekozen termen en frases worden toegekend. Wat is bijvoorbeeld de 
exacte fiscale betekenis van het woord redelijk in de eerste voorwaarde? Anders gezegd: 
waar legt de Belastingdienst de grenzen bij wat in uw beroepsgroep o f  functie gebruikelijk 
isl En aan welke beroepsgroepen denkt de Belastingdienst eigenlijk bij belastingplich- 
tingen die niet soortgelijke inkomsten genieten, maar wel in maatschappelijk vergelijkbare 
omstandigheden verkeren}
Een goede mogelijkheid om bij passages als deze duidelijkheid te scheppen, lijkt op het 
eerste gezicht het gebruik van voorbeelden. Dat moet men ook bij de Belastingdienst 
hebben gemeend, toen men besloot om direct naast het fragment waarin de voorwaarden 
voor aftrekposten worden genoemd, de volgende tekst te plaatsen.
Voorbeeld
Een leraar Nederlands schaft in 1992 voor ƒ  1000 boeken aan. Andere leraren Nederlands 
schaffen in 1992 voor gemiddeld ƒ 800 boeken aan. Een niet-leraar Nederlands schaft over het 
algemeen voor zo’n ƒ  100 boeken per jaar aan. Voor de eerste leraar Nederlands is in dit 
voorbeeld aftrekbaar ƒ  800 - ƒ  100 = ƒ  700.
Als dit voorbeeld iets illustreert, dan is het wel hoe voorbeelden te kort kunnen schieten. 
Redenerend vanuit het perspectief van de bovengenoemde leraar Duits: als het "redelijk" 
is dat de modale (of gemiddelde?) leraar Nederlands voor ƒ  800 boeken aanschaft, is dat 
dan ook redelijk voor een leraar Duits? En hoe kan die in maart 1993 al weten wat door 
andere leraren gemiddeld over 1992 aan boeken is aangeschaft? Dat weet zelfs de 
Belastingdienst op dat moment nog niet: het betreffende bedrag valt pas te berekenen als 
alle aangiften over 1992 zijn verwerkt. Wie wordt er eigenlijk bedoeld met "een niet- 
leraar Nederlands"? Alle belastingplichtigen afgezien van hen die de kost moeten verdie­
nen met lessen over sonnet en kofschip? Verkeren al die andere belastingplichtigen dan in 
de "maatschappelijk vergelijkbare omstandigheden" waarvan sprake is in de tweede voor­
waarde?
Onze leraar Duits doet er vanuit welbegrepen eigenbelang waarschijnlijk het best aan, te 
veronderstellen dat zijn collega’s in 1992 in elk geval niet minder in boeken zullen
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hebben geïnvesteerd dan hij zelf heeft gedaan. Ook kan hij er maar het best vanuit gaan 
dat de meeste belastingbetalers die in maatschappelijk vergelijkbare omstandigheden 
verkeren, waarschijnlijk geen cent aan vakliteratuur besteed zullen hebben. Erg ver van 
de werkelijkheid zal zeker die laatste aanname vast niet verwijderd zijn.
Maar hoe ’redelijk’ de leraar zelf zijn uitgaven ook mag vinden, er is een serieuze kans 
dat de Belastingdienst een ander standpunt zal kiezen en de aangifte op dit punt als 
incorrect zal beschouwen: de onjuistheid wordt dan ontdekt en gecorrigeerd. Hoe anders 
gaat het als de invuller een vergissing in zijn eigen nadeel maakt. Vergeet hij bijvoorbeeld 
bij de beroepskosten de afschrijving van zijn pc, denkt hij niet aan de telefoonkosten die 
hij voor zijn werk heeft moeten maken, of laat hij zich leiden door het voorbeeld van de 
neerlandicus en geeft hij bij vakliteratuur veel minder op dan hij in werkelijkheid besteed 
heeft (en dan misschien geaccepteerd zou worden..), dan hoeft hij er bepaald niet op te 
rekenen dat hij gebeld zal worden door een vriendelijke belastingambtenaar met het 
verzoek nog eens goed na te gaan of er werkelijk niets meer af te trekken valt.
Precies zoals Lüdenbach en Herrlitz voorspelden, zijn het in een voorbeeld als dit de 
pragmatische distantie tussen de alledaagse en de administratieve categorieën enerzijds en 
de asymmetrische taakverdeling in de communicatie over de reikwijdte van de categorieën 
anderzijds, die zorgen voor onzekerheid bij de invuller en die uiteindelijk ook kunnen 
leiden tot beslissingen in diens nadeel.
Oplossingen in zicht?
De vraag dringt zich op hoe problemen als hier geschetst, opgelost of liever nog voorko­
men kunnen worden. In het laatste hoofdstuk van zijn proefschrift doet Lüdenbach onder 
meer de suggestie om aan het eind van een formulier een flinke ruimte open te laten waar 
de invuller in eigen woorden alles kan noteren wat hem van belang lijkt te zijn voor de 
beslissing die er moet worden genomen. Ook adviseert hij de invuller te ondersteunen in 
zijn pragmatische redeneerproces, zodat hij bij onheldere concepten ten minste een 
vermoeden kan hebben van de grenzen die er bij de verwerking gehanteerd zullen 
worden. Een derde advies luidt in een overheidsformulier alleen die termen te hanteren 
die een volstrekt heldere alledaagse betekenis hebben, en daar dan ook strikt aan vast te 
houden.
Tot een concrete uitwerking van zijn suggesties komt Lüdenbach niet; dat was ook niet 
de taak die hij zich in zijn onderzoek gesteld had. Een vijftal jaren na het verschijnen van 
zijn proefschrift echter, is door anderen getracht verder invulling te geven aan het idee 
dat invullers zo weinig mogelijk hinder moeten ondervinden van termen waarvan de 
alledaagse betekenis afwijkt van de in het formulier bedoelde betekenis, of waarvan ze de 
betekenis überhaupt niet kennen.4
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De eerste oplossing die werd gesuggereerd, sluit direct aan bij Lüdenbach’s constatering 
dat de invuller vaak niet begrijpt wat de ratio is achter de vragen die worden gesteld en 
de concepten die worden gehanteerd. De remedie ligt dan voor de hand: stuur het 
redeneerproces van de burger bij het invullen van het formulier zo goed mogelijk, door 
informatie te verstrekken over de principes en bedoelingen van de achterliggende regeling 
en van de vragen die er worden gesteld.
Een tweede oplossing komt neer op het omzeilen van de problemen. Streef er niet naar 
dat elke invuller ten volle begrijpt wat er met elke term bedoeld wordt, zo wordt de 
formulierenontwerper geadviseerd, maar probeer de gevraagde informatie te 
operationaliseren in termen van opdrachten die de invullers uit moeten voeren. Vraag dus 
bijvoorbeeld niet naar de ’kale huur’ van het huis dat men bewoont, en probeer ook niet 
in een toelichting te omschrijven welke betekenis aan die term gehecht wordt, maar geef 
de invuller instructies om van zijn huurspecificatie de juiste deelbedragen over te 
schrijven en die correct op te tellen. Aan het resultaat kan dan desgewenst in de 
organisatie nog wel het label ’kale huur’ gehangen worden. Bij een dergelijk aanpak hoeft 
de invuller geen alledaagse categorieën meer te vertalen in administratieve categorieën, of 
anderszins lastige mentale handelingen te verrichten. Hij kan volstaan met enig 
overschrijf- en (hopelijk eenvoudig) rekenwerk. De complexiteit van zijn taak, en daar­
mee de kans op fouten, zijn daarmee aanmerkelijk gereduceerd.
De praktyk
Hoe gaan ontwerpers van overheidsformulieren anno 1993 te werk? Proberen ze 
inderdaad lastige begrippen te vermijden door opdrachten voor de invuller te formuleren 
die eenvoudig uit te voeren zijn? Wordt waar mogelijk getracht het redeneerproces van de 
invuller zo te sturen dat die bij twijfel over de bedoeling van de vraag voor de juiste 
interpretatie zal kiezen? Generaliserende uitspraken over ’de’ tactiek van Nederlandse 
formulierenontwerpers op dit moment kunnen hier niet worden gedaan. Maar interessant 
is het misschien wel om een blik te werpen op de nieuwe formulieren die de 
Informatiseringsbank in het vroege vooijaar van 1993 het licht heeft doen zien.
Na ruim een decennium Nederlandse studenten en hun ouders beproefd te hebben met 
ingewikkelde bouwsteen formulieren, afkomstig uit laserprinters met een foeilelijk letterty­
pe, heeft men in Groningen de steven gewend en is er gekozen voor een geheel nieuwe 
vormgeving van het formulierenpakket. Mede op advies van onderzoekers van de 
Utrechtse letterenfaculteit,5 heeft de Informatiseringsbank het besluit genomen de 
formulieren voortaan te laten zetten en drukken (er wordt zelfs een steunkleur gebruikt!), 
en de laserprinters alleen nog te gebruiken bij het voordrukken van personalia.
Maar van groter belang dan de uiterlijke vormgeving is hier de aanpak van inhoudelijke 
problemen. Hoe zijn de ontwerpers omgegaan met begrippen als ’tariefgroep’ en ’zuiver 
inkomen’, die blijkens het Utrechtse onderzoek naar de vroegere formulieren aanleiding 
gaven tot veel misverstanden en invulfouten? Zijn die begrippen nu inderdaad omzeild, en 
hebben de betreffende vragen het karakter van eenvoudige overschrijf- en 
rekenopdrachten gekregen? En is de onvriendelijk geformuleerde aanbiedingsbrief die de 
formulieren vroeger vergezelde, nu vervangen door een algemene toelichting waarin de
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ratio achter de vragen wordt uitgelegd en het redeneerproces van de invuller wordt 
gestuurd?
Opmerkelijk is vooral hoe nadrukkelijk er voor de eerste oplossing is gekozen. Het 
volgende fragment uit het nieuwe formulier Opgave van vaders inkomen is karakteristiek.
5d Had u in 1991 inkom 
sten in het buitenland?
5 ' Hebt u aangifte 
inkomstenbelasting 1991 
gedaan bij de 
□  nee Belastingdienst? G  l
(op utv etgen aangiftebilfet, 
met op dal van uw partner)
Neem de jaaropgave(n) 
van uw werkgever (baan) 
of uitkeringsinstantie 
erbij
(ten utikenng ziektewet 
hoon btj 'baan ’)
5f Schrijf over van uw jaaropgavc(n) 









Stuur bewijsstukken van 
uw inkomen in 1991 mee.
5g Hebt u een 'definiuevc’ 
aanslag inkomstenbelas­
ting 1991 ontvangen?




u bent klaar mei ÓtVUÜtn
□
nee
Neem uw aangifte erbii Schrijf over van blad 2 van uw 
aangifte het bedrag bij uw 
‘belastbare inkomen’
naar vraag 5k
Afbeelding 1: Inkomensvragen uit een formulier van de Informatiseringsbank
De invuller wordt hier vrijwel letterlijk bij de hand genomen. Veel concreter en directer 
dan in 5g bijvoorbeeld kunnen instructies nauwelijks zijn: "Neem die aanslag erbij", en 
als dat is gebeurd: "Schrijf over van die aanslag het vastgesteld belastbaar inkomen".
Het begrip ’zuiver inkomen’, van cruciaal belang bij de vaststelling van de hoogte van 
de aanvullende studiefinanciering en prominent aanwezig op het vroegere vader-formulier, 
komt in deze nieuwe versie niet meer voor. De term wordt niet meer gebruikt en er is 
ook geen spoor te vinden van de berekeningen die moeten worden uitgevoerd om het defi­
nitieve bedrag te bepalen. Niet dat er geen rekenwerk meer hoeft te worden gedaan, maar 
conform een van de aanbevelingen uit het Utrechtse onderzoek, is die taak van de invuller 
verschoven naar de organisatie. Daar immers is precies bekend welke bedragen er in 
welke situaties moeten worden afgetrokken om van bijvoorbeeld het ’fiscaal loon’ tot het 
’zuiver inkomen’ te komen. De invuller wordt met die rekensommetjes niet meer lastig 
gevallen. Te verwachten valt dat zo, via operationalisatie en taakreductie, inderdaad een 
groter invulgemak wordt bereikt.
Volgt men met deze aanpak expliciet een advies uit onderzoek en vakliteratuur, op het 
punt van de redeneringen-sturende toelichtingen is men veel terughoudender. In plaats van 
een losse aanbiedingsbrief met precieze uitleg over de inhoud van de regeling, de daaruit 
voortvloeiende behoefte aan de gevraagde gegevens en het verdere verloop van de
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procedure, heeft men gekozen voor twee korte inleidende alinea’s op het formulier.
Daarin wordt volstaan met het dringende advies aan de student en diens vader om de 
vragen te (laten) beantwoorden en het formulier terug te sturen. Blijkbaar veronderstellen 
de ontwerpers dat meer algemene informatie overbodig is.
Misschien hebben ze ook wel gelijk. Misschien draagt sturing van het redeneerproces 
nauwelijks meer bij tot het invulgemak als men de vragen via operationalisatie en taak- 
reductie al zo eenvoudig mogelijk gemaakt heeft. Maar een belangrijk bijkomend effect 
van algemene toelichtingen op regelingen waarmee men via formulieren geconfronteerd 
wordt, wordt zo uit het oog verloren. Met een heldere uitleg over de ratio achter de 
gestelde vragen neemt de kans toe dat de invuller niet alleen in staat is te doen wat er van 
hem verwacht wordt, maar zich ook serieus genomen voelt als communicatiepartner. En 
is zo’n verlangen niet volkomen redelijk?
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